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prior  to  publication  in  order  to  encourage  the  exchange  of  ideas  and  academic debate. An 
objective of the series is to get the findings out quickly, even if the presentations are less than 








































2007  and  referring  to deliberative  theories  as well  as human  rights norms,  this  article  ex‐
plores  the enabling and constraining factors  in  the democratization of resource governance 
through these procedures. While the specificities of consultations in plurinational Bolivia are 
taken  into account,  the study also draws general conclusions  for similar processes  in other 
resource‐reliant countries. 
 



































first  century.1 Though,  this  trend has not gone uncontested.  Socio‐environmental  conflicts 
around  extractive  industries  have  flourished,  particularly  between  affected  communities, 
states and corporations. Referring  to  international human rights (HR)  law,  these communi‐
ties have frequently challenged state‐led development visions and contrasted them with their 
                                                 
1   An earlier version of this paper was presented at the ERIP Conference 2011 in San Diego, 5 November 2011. I 











ing  participatory  and  deliberative  forms  of  democracy  (Selee  and  Peruzzotti  2009),  inter‐
twined with the strengthening of HR in national legislations in the same period. International 
HR instruments by date only contain specific, legally binding standards for the right to con‐
sultation  of  indigenous  peoples.  Therefore,  the  great majority  of  indigenous  and  peasant 
communities affected by resource extraction in Latin America – a region where 15 out of 18 














the consultations  in contemporary Bolivia because  there  is an exceptionally  large number of 
potentially enabling  factors  for  implementing meaningful  consultations and  rich  empirical 
data there. Among the assumed enabling factors are a progressive legal framework, a presi‐
dent who self‐identifies as indigenous, and a government that emerged with the support of 
strong  indigenous‐peasant  organizations  and  that  claims  to  aim  to  protect  Pachamama 
(mother earth) and  to develop a post‐neoliberal economic model of vivir bien  (good  living) 
                                                 
2   Alongside  the right  to prior consultation  in  international HR  law,  the obligation  to consult communities af‐
fected by planned resource exploration, exploitation or transportation projects was adopted as a standard by 
international organizations  like  the World Bank  (e.g.  its Operational Directive 4.20) and  the  Inter‐American 




(see  Postero  2007; McNeish  2008; Gustafson  2009;  Schilling‐Vacaflor  2011).  Since  Bolivia’s 
Supreme Decree (SD) 29033, which regulates prior consultations  in the hydrocarbon sector, 
was released in 2007 and widely celebrated as an example of “good practice,” more than 20 





some  recent prior  consultation  cases  from Bolivia  in more detail. Referring  to deliberative 










2010a: 22). For resource‐reliant states,  this  link  is of particular  importance as  it  implies  that 








impacts on  specific groups of  society –  for  example,  extractive projects  in  indigenous and 
peasant  territories. This  insight  found  its way  into development planning, which has been 
shown to be more effective when it has incorporated deliberative processes than when it has 
been based solely on expert opinion (McCormick 2007: 233). The need for local perspectives 
is  particularly  clear  in  the  case  of decisions  that  involve  the  environment,  since  the  local 
population is not only the most affected group, but it can also contribute its profound local 
knowledge. 




deliberations  and  consensus‐based  decisions,  rather  than  representative  and  delegative 
forms of democracy (van Cott 2000: 9, 191 ff.; Albó 2002). 
In  this article, prior consultations are conceived of as arenas of deliberations, which on 









understood by  all participants; and all participants must  accept  final decisions  as binding 
(Bohman 1996; Habermas 1992; Dryzek 2002; Bobbio 2003).  
Many scholars of deliberative democracy have criticized the idealized conception of fair 





insights  on  the  creation  of  favorable  conditions  for  carrying  out  fair deliberations will  be 
picked up in Section 4 of this article, where I will apply them to meaningful consultations. 
3  Human Rights Protection and Prior Consultations 
Bohman  emphasized  the  interconnectedness  of HR  and  democracy,  stating  that  “human 
rights require democracy  in order to be exercised, but democracy requires human rights  in 
order to be self‐enforcing and non‐tyrannical, and thus minimally just” (Bohman 2005: 103). 
In  the case of prior consultations,  the  link between an accurate procedure and  substantive 
improvements  is particularly close: prior consultations with  indigenous‐peasant communi‐
ties should not only guarantee  them control over  their  lives  through political participation, 
but also contribute to the protection of HR that might be at stake. This is crucial in the case of 







alized  and  impoverished  group  in  the  region  (Hall  and  Patrinos  2005).  These  procedures 
could  contribute  to  empower  indigenous‐peasant  communities  and  to  reduce  the poverty 
under which they disproportionally suffer. According to World Bank chief economist Nicho‐
las  Stern:  “Empowering  poor  people  so  that  they  can  participate  in  economic  growth  re‐
quires […] building institutions that enable them to participate in decisions that shape their 











fied by  the  facts  that  indigenous groups have generally been historically marginalized and 
underrepresented  in state politics and that they (at  least partly) maintain their own  institu‐








The criteria for defining meaningful consultations contained  in  international HR  instru‐
ments largely overlap and, as I will show below, are complementary with those of fair delib‐
erations.  The  standards  of  deliberative  democracy  are  formulated  in  a more  abstract  and 






                                                 
















































Climate  of  the  deliberations  should  be  respectful, 








  Representative  institutions  of  the  indigenous 
peoples  and  legitimate  representatives  of  all 
affected  communities  participate  in  the  pro‐
cess; consultations must  take  into account af‐
fected groups’ own norms and procedures 
Everybody  affected  or  their  legitimate  representa‐
tives should have the right to participate; delibera‐
tors  should have  equal opportunity  to present  in‐













































Consultation  should be adapted  to  the  social 
and cultural models of the indigenous peoples 


































































well as  the  representative decision‐making  institutions of  indigenous peoples and peasant 
communities are taken into account; the consultation mechanisms are established jointly be‐



















plicitly stipulates  that  the  results of prior consultations are not binding. Moreover,  in  June 
2010 it became publicly known that the executive branch was preparing changes to the hydro‐
carbon  law  that would  limit  the  right  to consultation, which was presented by  the govern‐
ment as being a blockade to Bolivian economic development (Ribera Arismendi 2010: 64 ff.). 
Aside from contestations over the legal design of prior consultations, tensions and contra‐
dictions regarding  the extractivist orientation of  the current government  in practice have  re‐








The protest march by  the  local Mojeño, Yuracaré and Chimán peoples against  the con‐
struction of a road through the indigenous territory and national park Isibore Securé (abbre‐
viated TIPNIS), with neither an EIA nor prior consultations, started  in September 2011 and 

































As  I already mentioned,  it can be positively noted  that  in Bolivia’s hydrocarbon  sector 
prior consultations have been carried out, led by the state;10 indeed, quite a few months‐long 




procedures were deficient,  in  the  following ways,  among  others:  the  corporations had  al‐
ready entered the territory at stake and established contacts with the local population before 
the consultation officially began; the executive branch or the corporations exercised pressure 
















cent of Bolivia’s gas  reserves  lie under Guaraní  land  in  the Chaco  region  (Perrault 2008: 9). 
                                                 





data about  the  recent consultation on  the  Ipati‐Aquio block  indicate  that  this participatory 
process probably has not changed much about this general trend. The procedure started  in 
June 2007 and lasted five months. It included 241 participants, among them 149 representa‐
tives of  the national, departmental and  local Guaraní  communities,  though, as usual, very 







that  indigenous  authorities  had  been  “bought”  by  the  corporations:  “The  project  got  the 
green light, but it was under pressure, buying the conscience of the authorities of the indige‐
nous  representatives  […]  the communal authorities have been given good  jobs”  (ibid.: 46). 
Many community members complained that they had not been informed: neither about the 
consultation nor about  the planned exploration of hydrocarbons. Moreover, due  to  the fact 
that no specific norms exist that establish adequate procedures for calculating the appropri‐

























role  (see  CEADL  2010:  28‐31;  Martínez  Crespo  2011:  128;  Costas  Monje  2009:  159‐172; 
CPILAP 2008).  
In response, the government started a public campaign in which it tried to delegitimize 





























local  socio‐environmental  surveillance  operators  –  legally  sustained  by  SD  29103  from 
23 April 2007 – played an  important role  in revising and  improving  the EIAs as well as  in 
formulating changes on the originally proposed project. The government and the corporation 
grudgingly accepted the requirements proposed by the APG, and an agreement was reached. 








sector  (SD 29033) proved  to be a necessary  condition  for  improving prior  consultations  in 
practice.  This  fact  becomes  particularly  clear when  comparing  current  consultation  proce‐










have been  legal mobilizations, protest activities,  the publication of official  statements, and 
bargaining processes with government and corporation representatives. All of that not only 
caused conflicts but also bore the potential to improve the deliberative position of the claim 






most conflictive  issue  is whether the results of  the consultation are binding –  including the 
veto right, in case the communities wish to refuse consent. This question has been extensively 
and controversially debated, not only by practitioners and  in academia, but also  in several 
courts  all  over  Latin America  and  by  the  Inter‐American Commission  on Human  Rights 
16  Almut Schilling‐Vacaflor: Democratizing Resource Governance through Prior Consultations? 
(IACHR)  (Rodríguez‐Garavito 2010; Laplante and Spears 2008). Currently,  the  least contro‐














tegic  economic  interests and  so‐called “national  interests” over  livelihood  issues and  local 
conceptions  of  self‐determined  development,  thereby  reducing  the  real  decision‐making 
power of affected communities. 
In  contemporary Bolivia,  the general democratic  system and  current  state‐society  rela‐
tions contain some relevant constraining factors for the democratization of resource govern‐
ance. First,  the horizontal control of governmental power  is weak and  the  independence of 




of  the allegedly deficient prior consultation concerning  the Corocoro mining project  to  the 




organ. Where  else  should we  have made  our  claims?”  Second,  governmental  institutions 
tended  to  present  the  consent  given  in  the  framework  of prior  consultation  as  a political 
statement  in  favor of  the “change process,” embedded  in  their general corporativist, clien‐
telist and cooptive relationship patterns with civil society  (see Schilling‐Vacaflor 2011). The 
other  side  of  the  coin has been  the delegitimization  and marginalization  of  critical voices 
from deliberative procedures, by representing  them as government opponents. In addition, 
the corruption and persuasion of  local community members by  state and corporation per‐
sonnel occurred  frequently  in Bolivia’s consultation cases. But, as many of  these strategies 








this entity  is not  impartial and clearly has a conflict of  interest, as  it simultaneously acts as 
judge and  interested party. This problem became particularly clear  in  the Lliquimuni case, 
where the corporation in charge largely lies in the hands of the state. 
Another  constraining  factor  in  implementing a genuine dialogue  in a  climate of  confi‐
dence proved  to be  time pressure. Deliberations are generally  time‐consuming and expen‐
sive, and the state and corporations aim to get the “social license” as quickly as possible. For 
example,  in  the case of  the construction of a complex  for separating gas  from  liquid  in Rio 
Grande, the president of YPFB, Carlos Villegas, attempted to accelerate the consultation pro‐
cess,  arguing:  “We  signed  a  contract  for  the  construction  of  this  complex with  the Astra 










consultations showed  that not all parts of  local communities were equally  represented:  for 
example,  frequently, more men  than women participated, and  in  some  cases government‐
critical  organizations were marginalized.  Power  asymmetries within  heterogeneous  local 
populations  tended  to contribute  to giving a  louder voice  to  those  individuals and groups 
that are more well‐off,  thereby possibly  further exacerbating  inequalities. Deliberative  ine‐
qualities – not only between the state (and the corporations) and the communities, but also 
those at  the  local  level – complicated  the  implementation of meaningful consultations. The 
widespread  misconception  of  indigenous‐peasant  communities  as  homogeneous  groups 
with a single “shared will,” without  taking  into account  their dynamic, multiple and over‐
lapping  identities  and  interests,  has  contributed  to  increasing  polarization  and  local  con‐
flicts.12 Hence, mechanisms for dealing with diverse and divergent views and interests, with‐
out sidetracking local forms of organization, are badly needed for improving consultation pro‐





advocates of deliberative democracy  (e.g. Deveaux  2003; Benhabib  1996; Bohman  1996)  –  is 
likely  to account better  for  the existing heterogeneity of  local populations,  in order  to both 
avoid  the exacerbation of power asymmetries and guarantee  that minority  interests do not 
go unheard. 
The  requirement  of  providing  complete  information  to  the  affected  communities  has 




tions of uncertainty and  lack of knowledge within  local populations, which contributed  to 
polarized and unfounded opinions, a feeling of impotence, and mistrust toward state, corpo‐
ration  and  community  representatives. Current  international HR  standards  only  establish 
that complete information should be transmitted to the local communities, without reflecting 
upon the question of how to spread the information within them. Again, deliberative democ‐
racy’s  requirement  that deliberations  should be  transparent and  scrutinized by media and 
other citizens as well as expand  from  formal arenas  to broader public debates  (see McCor‐
mick 2007; Deveaux 2003) proves helpful. NGOs (for instance, HR and environmental organ‐
izations)  frequently  get  involved  in  consultation  procedures  and  shape media  discourses 
about them. Though, they sometimes play ambiguous roles, especially when they have their 
own agenda, support only one side of local populations, and contribute to the radicalization 





diverse  teaching methodologies with  visual  support, models  of  the  landscape,  and work‐
shops with moderators who have good local knowledge. Nevertheless, the information about 
the planned projects generally contains very technical details that are quite difficult for lay‐














opportunity  for  alternative  paths  of  development  and whether  counter‐hegemonic  values 
and forms of knowledge and argumentation can succeed in these deliberations. Importantly, 
the  entanglement of  financial  and  livelihood  issues  in  consultation procedures  is  likely  to 
produce adverse effects regarding environmental and HR protection by opening possibilities 
































I  argue  that  prior  consultations  are  important  for  democratization  as  they  can  give  a 
voice to persons and groups  in decisions that have profound  impacts on their  lives and fu‐
















cision‐making.  Simultaneously,  by  connecting  the  profound  knowledge  on  specific  cases, 
comparative analyses could help identify their common and unique characteristics and elab‐
orate middle‐range theories on meaningful consultations.  
Seen  through  a deliberative  theory  lens, we  find  that most  enabling  factors  for  imple‐
menting meaningful consultations are those that contribute to reducing deliberative inequali‐
ties between the state, the corporation and the communities, as well as within local popula‐
tions. Among  those  factors  are:  a  progressive  and  specific  legal  framework;  communities 




ly constraining  factors were  those  that  further exacerbated deliberative  inequalities  like  the 










es gave evidence  that – due  to  its  lack of  impartiality –  the Ministry of Hydrocarbons and 
Energy is not the best entity to run the design and implementation of prior consultations.  
Regarding the composition of the consultation participants, HR norms stipulate that the 
representative  institutions must participate  in  the process, but  they  fall short  in accounting 
for the heterogeneous groups and  interests that generally exist at the  local  level. Moreover, 
they do not reflect upon how to deal with power asymmetries within local populations. The‐
se misconceptions and  the  lacking  specificity of  the procedure  tend  to  contribute  to  social 
conflicts, polarization, and  the exacerbation of power asymmetries and  inequalities of  local 
populations. In the same vein, HR norms establish only that complete information about the 
planned project must be transmitted to the representative local institutions, but by referring 
to deliberative  theories we can argue  that  this  is not sufficient. Rather,  the spread of  infor‐
mation within  local populations and  inclusive,  transparent,  informed and egalitarian delib‐
erations in public spheres are of crucial importance.  
Taking into account the identified enabling and constraining factors could help bring prior 
consultations  closer  to being  tools of  emancipatory  transformation. Nevertheless,  I believe 
that  in a context of a globalized economic system  that  is not directly bound by HR norms, 
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